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TEZA aktualna

Opracowywanie programow nie ma charakteru dowolnego, uzaleznionego od woli organu
administracji, ale moze mie¢ miejsce wtedy, gdy przepis ustawy lub innego aktu prawnego

wyraznie taki obowigzek przewiduje.
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Przewodniczacy: S¢dzia NSA Pawel Mitadowski.
Sedziowie NSA: Bozena Walentynowicz, del. Janusz Furmanek (spr.).

Sentencja

Naczelny Sad Administracyjny po rozpoznaniu w dniu 19 sierpnia 2010 r. na rozprawie w
Izbie Ogodlnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej Sejmiku Wojewodztwa
Opolskiego od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 11 marca
2010 r. sygn. akt [T SA/Op 154/10 w sprawie ze skargi Gminy Kedzierzyn-Kozle na uchwate
Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego z dnia 29 maja 2009 r. nr XXXI1/336/2009 w
przedmiocie przyjecia "Programu ochrony powietrza dla powiatu kedzierzynsko-
kozielskiego":

1. oddala skargg kasacyjna,

2. zasadza od Wojewddztwa Opolskiego na rzecz Gminy Kedzierzyn-Kozle kwotg 120
(stownie: sto dwadziescia) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postepowania kasacyjnego.

Uzasadnienie faktyczne

Wyrokiem z dnia 11 marca 2010 r. Sygn. akt I Sa/Op 154/10, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu stwierdzit niewazno$¢ uchwaty sejmiku wojewodztwa opolskiego
z dnia 29 maja 2009 r., nr XXI1/336/2009 w przedmiocie przyjecia "Programu ochrony
powietrza dla powiatu kedzierzynsko-kozielskiego" w czesci objetej zalgcznikiem do tej
uchwaly, a to odnoszacej si¢ w tabeli nr 21 do pozycji 1 1 4 oraz w tabeli nr 30 do pozycji 1.
Niniejsza uchwata byta przedmiotem skargi Gminy Kedzierzyn-Kozle.

Sejmik Wojewodztwa Opolskiego podjalt powyzsza uchwate, poniewaz w strefie
Kedzierzynsko-Kozielskiej odnotowano przekroczenia dopuszczalnych poziomow jakosci
powietrza w zakresie pytu zawieszonego i benzenu w 2005 roku, zgodnie z ustawa z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.).



Marszatek Wojewodztwa Opolskiego zobligowany byt do opracowania Programu powietrza
dla tej strefy.

W "Programie ochrony powietrza dla powiatu Kedzierzynsko-Kozielskiego", stanowigcym
zatacznik do powolanej uchwaty, w tabeli 21 pod Pozycja Nr 1 i Nr 4 oraz w tabeli 30 pod
Pozycja Nr 1, Prezydent Miasta Kedzierzyna-Kozle zostat zobowigzany do catkowitej
likwidacji ogrzewania piecowego i podlaczenia do sieci cieplnej okoto 22.400 m?
powierzchni ogrzewanej paliwem statym na obszarze jednostki bilansowej ktodnica oraz
catkowitej likwidacji ogrzewania i podigczenia do sieci cieplnej okoto 45.600 m? powierzchni
ogrzewania paliwem statym dla jednostki bilansowej pogorzelec oraz do wprowadzenia
pasow izolacyjnych wzdtuz kanatu gliwickiego 1 odry w poblizu terenow zabudowanych.
Jako podstawa prawna uchwaty podane zostaty przepisy art. 18 pkt 20 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.) W
zwigzku z art. 91 ust. 3 tej ustawy oraz art. 84 ust. 1 - 4 ustawy prawo ochrony §rodowiska.
Gmina Kedzierzyn-Kozle, skargg skierowang do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego,
whniosta o stwierdzenie niewazno$ci wskazanej uchwaly, zarzucajac jej razace naruszenie
przepisOw prawa materialnego, to jest art. 84 ust. 2 pkt 7 ustawy prawo ochrony srodowiska 1
§ 5 pkt. 1 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 8 lutego 2008 r. w sprawie
szczegdlowych wymagan, jakim powinny odpowiada¢ programy ochrony powietrza (Dz. U.
Nr 38, poz. 221), polegajace na natozeniu na skarzaca, jako organu administracji,
obowigzkow nieprzewidzianych w tych przepisach.

W uzasadnieniu skargi gmina podniosta, ze po dokonaniu analizy tre$ci Programu na gruncie
przepisOw powotanych jako podstawa prawna zaskarzonej uchwaty, stosownie do tresci art.
90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, wezwata Sejmik Wojewddztwa Opolskiego do
dokonania zmiany kwestionowanych przepisow, podnoszac, ze natozenie okreslonych w tych
zapisach obowiazkdéw nastapito z naruszeniem przepiséw okreslajacych zakres obowiazkow,
jakie Program ochrony powietrza moze naklada¢ na organy administracji. Nadto skarzaca
wskazala, ze wykonanie tych obowigzkow jest niemozliwe. Wezwanie zostato dorgczone
Sejmikowi w dniu 26 pazdziernika 2009 r.

Jednoczesnie skarzaca podata, ze w dniu 27 listopada 2009 r. Wptyneto do gminy
kedzierzyn-Kozle pismo z dnia 25 listopada 2009 r., podpisane przez przewodniczgcego
Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego, kwestionujace w swej tresci zasadnos¢ zgtoszonych
zarzutow. W swoim pismie przewodniczacy nie powotat uchwaty sejmiku w przedmiocie
wyrazenia stanowiska, wobec wezwania skarzacej, w takim stanie rzeczy gmina uznata, ze
Sejmik Wojewodztwa Opolskiego nie podjat w tym przedmiocie uchwaty, co w
konsekwencji jest rtownoznaczne z brakiem odpowiedzi przez wezwany organ.

Gmina dodata, ze jako adresatka obowigzkow okreslonych zaskarzong uchwalg ma interes
prawny w kwestionowaniu jej zapisow, ktore naktadaja na skarzaca okreslone obowiazki,
ustalone w sposob sprzeczny z obowigzujacymi w tej mierze przepisami.

Gmina wywodzita, ze zgodnie z tre$cig art. 84 ust. 2 pkt 7 prawa ochrony srodowiska organ
administracji moze by¢ zobowigzany wytacznie do przekazywania organowi przyjmujacemu
program, informacji o wydawanych decyzjach, majacych wptyw na realizacj¢ programu.
Dodajac, ze rozwinigcie postanowien dotyczacych organdéw administracji publicznej, jakie
moga by¢ na nie natozone w programach ochrony powietrza, zawarte jest w § 5



rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 lutego 2008 r. Przepis ten stanowi, ze w
programie winne by¢ wskazane organy administracji wtasciwe w sprawach:

1) przekazywania organowi przyjmujgcemu program informacji o wydawanych
decyzjach, ktorych ustalenia zmierzaja do osiggniecia programu,

2) wydania aktoéw prawa miejscowego,
3) monitorowania realizacji lub poszczeg6lnych zadan programu.

Powolane przepisy, w ocenie gminy, stanowig zamknigty katalog obowigzkow, jakie moga
by¢ natozone na organ administracji w uchwale okreslajacej program ochrony powietrza.
Reasumujac gmina stwierdzita, ze zaden z powotanych w podstawie prawnej uchwaty
przepiséw nie daje Sejmikowi Wojewodztwa Opolskiego prawa do takiego, jak wskazany w
tabeli 21 pkt 1 1 4 oraz tabeli 30 pkt 1 Programu, okreslenia obowiazkéw skarzacej. Ponadto
skarzaca podniosta, ze natozony na nig obowigzek likwidacji okreslonego sposobu
ogrzewania na wyznaczonych obszarach jest niemozliwy do wykonania, gdyz gmina nie
dysponuje uprawnieniami pozwalajacymi na skuteczne nakazanie mieszkancom tych
obszardw zaprzestania ogrzewania, bedacych ich wtasnoscig budynkow, przy pomocy piecow
na paliwo state.

W odpowiedzi na skarge Wojewodztwo Opolskie, w pierwszej kolejnosci wniosto o
odrzucenie skargi, podnoszac, ze zdolno$¢ sadowa do ztozenia skargi na uchwate Sejmiku
Wojewddztwa Opolskiego posiada Prezydent miasta Ke¢dzierzyna-Kozle, jako organ ochrony
srodowiska wymieniony w art. 376 pkt 1 ustawy prawo ochrony §rodowiska. Jezeli, sad nie
podzielitby wniosku organu o odrzucenie skargi, organ wskazujac na art. 151 prawa o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, wniost o jej oddalenie.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 11 marca 2010 r., Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu
stwierdzit, ze w mysl art. 25 p.p.s.a., w rozpatrywanej sprawie sadowoadministracyjnej
legitymacja skargowa przystugiwata Gminie K¢dzierzyn-Kozle, nie za$ jej organowi
wykonawczemu (prezydentowi). W osobowos$¢ prawng, stosownie do art. 165 ust. 1
konstytucji, wyposazone sg bowiem jednostki samorzadu terytorialnego (gminy, powiaty,
wojewodztwa).

Ponadto zaskarzona uchwata nr XXXI1/336/2009 Sejmiku Wojewoddztwa Opolskiego, jak
wyzej wskazano, zostala podjeta na podstawie przepisu art. 84 ust. 1 prawa ochrony
srodowiska, co oznacza, ze jest aktem prawa miejscowego z zakresu administracji publicznej,
podjetym przez wlasciwy organ, wobec czego podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego w trybie okreslonym w art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
Jednoczesnie sad zwrdcit uwage, ze kolejna przestanka wymagana przepisem art. 90 ust. 1
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, iz dopiero po bezskutecznym uptywie terminu
wyznaczonego organowi wojewddztwa do usuniecia naruszenia prawa albo w razie odmowy
usunigcia naruszenia prawa skarga moze by¢ wniesiona do sadu administracyjnego, w
niniejszej sprawie zostata spetniona.

W dalszej kolejnosci sad wyjasnil, Ze nie jest dla oceny zgodno$ci z prawem badanej uchwaty
istotna kwestia dotyczaca zawarcia tresci normatywnej w zatgczniku do tej uchwaty. Przepisy



konstytucyjne i ustawowe nie regulujag bowiem w sposdb zamkniety form aktu prawa
miejscowego. Z obowigzujacych przepisow nie wynika w szczegolnosci to, ze zatacznik do
uchwaly wydanej na podstawie upowaznienia ustawowego nie moze mie¢ charakteru
normatywnego.

Natomiast sporne pomigdzy stronami pozostaja regulacje badanej uchwaty, zamieszczone w
zatgczniku do uchwaly, w Tabeli Nr 21 zatytutowanej "zakres dzialan naprawczych
niezbednych do przywracania pozioméw dopuszczalnych pytu zawieszonego Pm10 w
Powiecie Kedzierzynsko-Kozielskim oraz terminy realizacji, koszty i zrédla finansowania
poszczegblnych zadan".

Wobec Gminy Kedzierzyn-Kozle (miasto Kedzierzyn Kozle), pod Pozycja 1 zostal wskazany
sposob dziatania, zmierzajacy do ograniczenia emisji zanieczyszczen z energetycznego
spalania paliw w mies$cie, polegajacy na catkowitej likwidacji ogrzewania piecowego i
podlaczenia do sieci cieplnej okoto 22 4000 m? Powierzchni ogrzewanej paliwem statym nas
obszarze jednostki bilansowej ktodnica oraz catkowitej likwidacji ogrzewania piecowego i
podigczenia do sieci cieplnej okoto 45.600 m? powierzchni ogrzewanej paliwem statym na
obszarze jednostki bilansowej pogorzelec. Planowany termin realizacji natozonego
obowigzku wyznaczono na czerwiec 2011 r.

Zakwestionowany przez skarzaca zostat rOwniez zapis zamieszczony pod pozycja 4 tej samej
tabeli, w brzmieniu: "ograniczenia emisji zanieczyszczen z transportu w miescie -
wprowadzenie paséw izolacyjnych zieleni wzdhuz kanatu gliwickiego i Odry w poblizu
terenow zabudowanych w terminie do pazdziernika 2010 r. - w miar¢ mozliwos$ci
finansowych i prawnych, jednostka realizujagca miasto kedzierzyn - kozle," podobnie gmina
nie zgodzita si¢ z zakresem dziatah naprawczych, niezbednych do przywracania poziomow
dopuszczalnych benzenu w Powiecie Kedzierzynsko-Kozielskim oraz okreslonymi terminami
zakonczenia tych dziatan, jak 1 z ustaleniem zrddet finansowania poszczegdlnych zadan,
przyjetym w tabeli 30, pod Pozycja Nr 1, gdzie powtorzono zapis o catkowitej likwidacji
ogrzewania piecowego i podigczenia do sieci cieplnej okoto 22.400 m? Powierzchni
ogrzewanej paliwem statym na obszarze jednostki bilansowej ktodnica i okoto 45.600 m?
powierzchni ogrzewanej paliwem statym na obszarze jednostki Pogorzelec.

Z przedstawionych regulacji, majacych charakter prawa miejscowego, wynika, ze na Gming
Kedzierzyn-Kozle zostat natozony indywidualny i konkretny obowiazek realizacji
wskazanych w uchwale dziatan. Dlatego, w ocenie sadu, gmina wykazata si¢ legitymacja
skargowa w rozumieniu przepisu art. 90 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa,
zastrzegajacym legitymacj¢ skargowa dla tych podmiotoéw, ktorych interes prawny lub
uprawnienie juz uprzednio zostaty naruszone uchwala. Naruszenie interesu prawnego lub
uprawnienia, jako przestanka legitymacji skargowej ma miejsce zawsze w sprawach
indywidualnych, tzn. skierowanych do konkretnego adresata.

Sad powtorzyt, ze w celu doprowadzenia do przestrzegania standardow jakosci srodowiska w
przypadkach wskazanych ustawg lub przepisami szczegdlnymi, w drodze aktu prawa
miejscowego, tworzone sg programy - art. 84 ust. 1 prawa ochrony §rodowiska. Oznacza to,
ze w przedmiotowej sprawie istnialo, zawarte w ustawie upowaznienie szczegdétowe do
ustanowienia omawianego aktu prawa miejscowego, majacego charakter aktu wykonawczego
do ustawy prawo ochrony srodowiska.



Sad wskazat tre§¢ art. 87 1 art. 94 Konstytucji, pozwalajacy wyodrebni¢ podstawowe
elementy sktadajace si¢ na pojecie "akt prawa miejscowego". W celu uzupetnienia tej
definicji odwotujac si¢ do ustawy ustrojowej o samorzadzie wojewodztwa sad dodat, ze musi
istnie¢ wyrazne upowaznienie ustawowe do jego wydania (szczegdtowe lub generalne),
adresatem kompetencji prawotworczych sg wspolnoty samorzadowe, w imieniu ktorych
dzialajg jednostki samorzadu terytorialnego (regionalne wspolnoty samorzadowe, w imieniu
ktérych dziala Sejmik Wojewodztwa) a terytorialny zasigg obowigzywania obejmuje obszar
wojewodztwa lub jego czesSci. Warunkiem wejs$cia w zycie aktu prawa miejscowego jest jego
stosowne ogloszenie.

W dalszej czg$ci Sad wskazal, ze bedace zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego, Akty
Prawa Miejscowego, w tym oczywiscie rowniez i Programy ochrony srodowiska, musza miec¢
charakter generalny, abstrakcyjny oraz normatywny, wyznaczajac adresatow normy,
okolicznosci, w ktorych norma ta znajdzie zastosowanie oraz nakazywanego lub
zakazywanego dziatania. Przepis ust. 2 art. 84 prawa ochrony §rodowiska, zawierajacy
upowaznienie ustawowe do wydania przedmiotowej uchwaty, okresla szczegoty dotyczace
umocowania organow wojewodztwa do stanowienia prawa w przedmiocie ochrony zasobow
srodowiska, stanowigc iz w programie tym ustala sig¢:

1) obszar objety zakresem jego obowigzywania;
2) naruszone standardy jakosci Srodowiska wraz z podaniem zakresu naruszenia;

3) podstawowe kierunki i zakres dziatan niezbednych do przywracania standardow
jakosci srodowiska;

4) harmonogram rzeczowo-finansowy planowanych dziatan;
5) podmioty, do ktorych skierowane sg obowigzki ustalone w programie;

6) w razie potrzeby dodatkowe obowigzki podmiotéw korzystajacych ze srodowiska,
zwigzane z ograniczaniem oddzialywania na srodowisko, polegajace na:

A) obowiazku prowadzenia pomiarow wielko$ci emisji lub poziomdéw substancji
lub energii w $§rodowisku,

B) obowiazku przekazywania, ze wskazang czgstotliwoscia, wynikow
prowadzonych pomiaréw oraz informacji dotyczacych przestrzegania wymagan
okreslonych w posiadanych pozwoleniach,

C) ograniczeniu czasu obowigzywania posiadanych przez dany podmiot
pozwolen, nie krocej jednak niz do 2 lat;

7) obowiazki organéw administracji, polegajace na przekazywaniu organowi
przyjmujacemu program informacji o wydawanych decyzjach majacych wptyw na
realizacj¢ programu;



8) sposdb kontroli oraz dokumentowania realizacji programu i jego efektow.

Zrédlem tych obowiazkow okreslonych na podstawie art. 84 ust. 1 prawa ochrony
srodowiska, beda najczesciej indywidualne akty administracyjne uwzgledniajace rozwigzania
wynikajace z programow. Zgodnie z przepisami ustawy prawo ochrony srodowiska
"Programy Ochrony Srodowiska" maja realizowa¢ polityke ekologiczna panstwa (art. 17 ust.
1) ich tre$¢ ma znaczenie kierunkowe, nie konkretyzujace jeszcze uprawnien lub
obowigzkow podmiotdw zewnetrznych. Dopiero odrgbnie nazwane przez ustawodawce
"Programy" (bez okreslenia Ochrony Srodowiska), o jakim mowa w przywotanym powyzej
przepisie moga zawiera¢ regulacje powszechnie obowigzujace, gdyz ich celem jest
doprowadzenie do przestrzegania standardéw jako$ci ochrony §rodowiska przez wszystkie
podmioty.

Z powyzszego wynika, ze wprowadzenie do zaskarzonej uchwaty, "Programu Ochrony
Powietrza", zapisu odnoszacego si¢ bezposrednio i jedynie do Gminy Kedzierzyn-KozZle i
zobowigzujacego ten podmiot do doprowadzenia do likwidacji na terenie wskazanych
jednostek bilansowych okreslonego sposobu ogrzewania, nie spelnia wymogu
abstrakcyjnosci i1 generalnego charakteru normy prawa miejscowego. Norma tak okre$lona
ulegtaby bowiem skonsumowaniu po spetieniu dyspozycji (obowigzkéw) w niej zawartej.
Sad podzielit stanowisko skarzacej, ze prawo miejscowe nie moze zawiera¢ norm
niemozliwych do wykonania. Rowniez i1 z tego wzgledu nalozony na gmine nakaz likwidacji
wskazanego w programie sposobu ogrzewania przez mieszkancoOw obszaru Ktodnica 1
Pogorzelec, przy uzyciu paliwa statego, nie znajduje oparcia w regulacjach art. 84 ust. 1
prawa ochrony $rodowiska. Gmina nie dysponuje bowiem uprawnieniami pozwalajagcym na
skuteczne nakazanie mieszkancom tych obszardw zaprzestania ogrzewania, bedacych ich
wlasno$cig budynkéw, przy pomocy piecow na paliwo stato (wegiel, koks). Podobnie gmina
nie moze dostosowac si¢ do normy naktadajacej na nig obowigzek wprowadzenia Pasa
Zieleni wzdhuz kanatu gliwickiego 1 odry na terenach niestanowigcych jej wiasnosci.
Stworzenie w tym miejscu pasa ochronnego, (pasa zieleni) mogtoby zosta¢ dokonane przez
gming jedynie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Roéwnoczesnie sad nie zgodzit si¢ z argumentacjg organu, ze natozenie na gmine obowigzku
funkcjonowania na terenie jej dziatania, okreslonego sposobu ogrzewania nieruchomosci
przez osoby fizyczne, mozna wyprowadzi¢ z tresci przepisu art. 7 cytowanej ustawy o
samorzadzie gminnym. Przywotany w tym kontekscie przepis, zawarty w ustawie ustrojowe;j,
okreslajacej zadania wlasne gminy, nie moze by¢ podstawg regulacji wprowadzonych w
zataczniku do badanej uchwaty (prawie miejscowym). Sad wyjasnit, Zze zadania gminy nie
maj3 jednolitego charakteru prawnego. Ustawa o samorzadzie gminnym podzielita je na
zadania wlasne, w tym: a) fakultatywne (art. 7 ust. 1), b) obligatoryjne (art. 7 ust. 2) oraz
zadania zlecone.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ww. Ustawy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do
zadan wilasnych gminy, a sg to m.in. Zadania w sferze infrastruktury technicznej, w tym
zaopatrzenie w media - zaopatrzenie w energi¢ elektryczna, cieplng oraz gaz - przy czym na
organach gminy spoczywaja obowigzki z zakresu planowania. Realizujac te zadania organy
gminy kierujg si¢ normami, mi¢dzy innymi ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne



(tekst jedn. Dz. U. Z 2003 r., nr 153, poz. 1504).
Przepis art. 18 prawa energetycznego stanowi, ze do zadan wiasnych gminy w zakresie
zaopatrzenia w energi¢ elektryczna, ciepto i paliwa gazowe nalezy:

- planowanie i organizacja zaopatrzenia w cieplo, energi¢ elektryczng i paliwa gazowe
na obszarze gminy,

- planowanie o$wietlenia miejsc publicznych, placéw, drog publicznych znajdujacych
si¢ na terenie gminy.

Gmina realizuje te zadania zgodnie z polityka energetyczng panstwa, miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego, albo ustaleniami zawartymi w studium uwarunkowan 1
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy. Natomiast z art. 19 ust. 8 prawa
energetycznego wynika, ze rada gminy uchwala zaloZenia do planu zaopatrzenia w ciepto,
energie elektryczng i paliwa gazowe, rozpatrujac jednoczes$nie wnioski, zastrzezenia i uwagi
zgloszone w czasie wylozenia projektu zatozen do publicznego wgladu.

Nie mozna wigc zaaprobowac stanowiska organu, ze przepisy ustrojowe (art. 7 ustawy o
samorzadzie gminnym) badz ustaw szczegdlowych (prawa energetycznego) naktadajg na
gmine¢ obowigzek wprowadzenie konkretnego systemu ogrzewania na terenie swego dziatania
u odbiorcéw indywidualnych.

Od powyzszego wyroku Sejmik Wojewodztwa Opolskiego wniost skarge kasacyjna
zarzucajac mu naruszenie prawa materialnego przez bledng jego wyktadni¢ i w konsekwencji
niewtasciwe zastosowanie, co dotyczy art. 84 ust. 2 pkt 3, 4 1 5 ustawy prawo ochrony
srodowiska poprzez nietrafne przyjecie, iz przepis ten nie dopuszcza nalozenia konkretnego
obowigzku na okreslony przedmiot, w tym przypadku na Gming Kedzierzyn-Kozle, w celu
doprowadzenia do przestrzegania standardéw jakos$ci srodowiska. Powyzsze stanowisko w
ocenie strony skarzacej przekresla ratio legis okreslenia przez Sejmik Wojewddztwa
Programu ochrony powietrza, instytucji regulowanej w art. 91 prawa ochrony $rodowiska, § 1
ust. 2, § 2 pkt 2 i § 3 pkt 5 i pkt 7 rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 8 lutego 2008 .
W sprawie szczegotowych wymagan jakim powinny odpowiada¢ Programy ochrony
powietrza, poprzez calkowite pominigcie wyzej wskazanych uregulowan, ktére dopuszczaja
mozliwos$¢ okreslania zadan, konkretyzacji tych zadan w stosunku do okreslonych
podmiotow, w tym w stosunku do Gminy Kedzierzyn-Kozle, a takze dopuszczajg mozliwos¢
ustalania harmonogramu realizacji konkretnych zadan z wyszczegolnieniem termindéw
realizacji tych zadan i1 kosztow ich realizacji.

Skarzacy wniost o uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i orzeczenie reformatoryjne,
wzglednie uchylenie zaskarzonego wyroku w catosci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania Wojewodzkiemu Sagdowi Administracyjnemu w Opolu, badzZ uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci 1 odrzucenie skargi lub umorzenie postgpowania oraz
zasadzenie na jej rzecz kosztOw postepowania.

Strona wnoszaca skarge kasacyjng wskazata, ze naruszenie przez sad pierwszej instancji
prawa materialnego przez jego bledng wyktadni¢ polegato na nieuwzglednieniu art. 84 ust. 2
pkt 3, 4 15 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska, w procesie analizy
dotyczacej mozliwosci okreslania w Programach Ochrony Powietrza obowigzkéw na



poszczego6lne podmioty.

Przepisy te stanowig wprost, iz w Programie ustala si¢ m.in.: podstawowe kierunki i zakres
dziatan niezbgdnych do przywracania standardéw jakosci srodowiska oraz podmioty, do
ktérych skierowane sg obowiazki ustalone w Programie. Sad pierwszej instancji nie
uwzgledniajac w swoich rozwazaniach tych przepiséw opart si¢ wytacznie na definicji "aktu
prawa miejscowego" w jego doktrynalnym ujgciu, co w konsekwencji doprowadzito do
sformulowania tezy zawartej w wyroku, "ze wprowadzenie do zaskarzonej uchwaty,
"programu ochrony powietrza", zapisu odnoszacego si¢ bezposrednio i jedynie do gminy
kedzierzyn-kozle 1 zobowigzujacego ten podmiot do doprowadzenia do likwidacji na terenie
wskazanych jednostek bilansowych okreslonego sposobu ogrzewania, nie spelnia wymogu
abstrakcyjnosci 1 generalnego charakteru normy prawa miejscowego. Norma tak okreslona
ulegtaby bowiem skonsumowaniu po spetieniu dyspozycji (obowigzkéw) w niej zawarte;j".
Ponadto w rozwazaniach pominieto calkowicie przepisy rozporzadzenia Ministra Srodowiska
z dnia 8 lutego 2008 r. w sprawie szczegdtowych wymagan, jakim powinny odpowiadad
Programy ochrony powietrza. Naruszenie prawa materialnego przez btedne jego
zastosowanie polega takze na niezastosowaniu okreslonej normy prawnej do konkretnego
stanu faktycznego, pomimo istnienia podstaw do dokonania subsumcji. Skarzacy powotat si¢
na orzecznictwo sadu najwyzszego.

Wskazal, Ze elementy programoéw, o ktorych mowa w § 2 pkt. 2, jak i § 3 pkt 5
rozporzadzenia sg zgodnie z § 1 ust. 2 niezbednymi cze$ciami sktadowymi programu oraz
nalezg do zakresu zagadnien, ktére powinny zosta¢ okreslone i ocenione w programach
ochrony powietrza. Zwrot "niezb¢dne" uzyty przez ustawodawce w analizowanym przepisie,
okreslajagcym m.in. Zakres niezbednych czesci sktadowych programu ochrony powietrza,
pozwala na przyjecie tezy, iz wyszczegolnienie zadan oraz lista dziatan dlugoterminowych
jest nie tyle elementem mozliwym do okreslenia w programie ochrony powietrza, ale tez
elementem obligatoryjnym tych programéw. Okreslenie konkretnych zadan i podmiotow je
realizujacych koresponduje z celem "Programu ochrony powietrza dla powiatu
Kedzierzynsko - Kozielskiego", ktorym jest osiggnigcie poziomdéw dopuszczalnych
substancji w powietrzu. Pozbawianie mozliwo$ci naktadania obowigzkoéw w programach
mija si¢ zatem z celem uchwalania Programu. Nie sposob sobie takze wyobrazi¢
formulowania adresata, czyli podmiotu, do ktérego kierowane jest zadanie za pomoca
wskazywania jego cech, tak aby norma taka miata, zdaniem sadu pierwszej instancji,
charakter generalny. Przekroczenie poziomoéw dopuszczalnych substancji w powietrzu
dotyczy powiatu kedzierzynsko-kozielskiego, tak wiec okreslenie adresatow obowigzkow
musi zosta¢ dokonane przez wskazanie podmiotéw wiasciwych miejscowo i kompetencyjnie.
Skarzaca wskazata brzmienie art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
Stwierdzita, ze wbrew stanowisku sadu "program ochrony powietrza dla Powiatu
Kedzierzynsko-Kozielskiego" nie zawiera norm niemozliwych do wykonania. Catkowita
likwidacja ogrzewania piecowego bedzie mozliwa po stworzeniu przez Gming Kedzierzyn-
Kozle warunkow podtaczenia do sieci cieplnej budynkéw dotychezas ogrzewanych na paliwo
state (wegiel, koks). Nalezy przy tym mie¢ na wzgledzie, ze w znacznej czgsci sa to budynki
komunalne. Stworzenie przez Gming Kedzierzyn-Kozle mozliwosci podiaczenia budynkoéw
do sieci cieplnej bytoby takze wypetnieniem obowigzku wynikajacego ze wskazanego wyzej



art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, jak i z art. 18 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
prawo energetyczne (Dz. U. z 2006 r. Nr 89, poz. 625, z p6zn. zm.), z ktdérego wynika, ze do
zadan wlasnych gminy w zakresie zaopatrzenia w ciepto nalezy planowanie 1 organizacja
zaopatrzenia w ciepto. Wbrew stanowisku sagdu w wyzej omawianym programie nie chodzito
bynajmniej o to, by gmina nakazata mieszkancom zaprzestania ogrzewania, b¢dacych ich
wlasnoscig budynkoéw przy pomocy piecéw na paliwo state (wegiel, koks). Oczywiscie
bezposrednia realizacja obowiazku wprowadzenia pasa zieleni wzdtuz kanalu gliwickiego i
odry moze nastepowac tylko na terenie stanowigcym wilasno$¢ gminy kedzierzyn - kozle. Na
innych terenach ustalenie pasa zieleni wzdtuz kanatu gliwickiego 1 odry wynikaé powinno ze
zmienionego przez Gming Kedzierzyn-Kozle miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, ktory rOwniez jest prawem miejscowym.

Podkreslono, ze realizacja przez skarzaca obowigzkow okreslonych w "Programie Ochrony
Powietrza dla Powiatu Kedzierzynsko-Kozielskiego" winna nastepowaé w miare jej
mozliwo$ci finansowych i prawnych, na co wskazano w tym programie.

Zdaniem Sejmiku Wojewodztwa Opolskiego zdolno$¢ sadowa do ztozenia skargi na uchwate
sejmiku posiadat Prezydent Miasta Ke¢dzierzyn-Kozle, jako organ ochrony srodowiska
wymieniony w art. 376 pkt 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - prawo ochrony §rodowiska,
a nie Gmina Kedzierzyn-Kozle. Dlatego tez, uzasadnionym jest wniosek o ewentualne
uchylenie wydanego w sprawie orzeczenia i o odrzucenie skargi.

Skarzaca nadmienita, iz standardy jako$ci powietrza dla pylu Pm10, bezwzgl¢dnie
obowigzuja od dnia 1 stycznia 2005 r., natomiast dla benzenu od 1 stycznia 2010 r.
niedotrzymanie wymogu, o ktorym mowa wyzej oznacza naruszenie przepisow prawa
wspolnotowego, czego skutkiem w mysl zapisow art. 211 Traktatu Ustanawiajgcego
Wspolnoty Europejskie, moze by¢ wystgpienie Komisji Europejskiej z wnioskiem o
wszczgcie przeciwko panstwu cztonkowskiemu, ktore dopuscito si¢ takiego naruszenia,
postgpowania przed Europejskim Trybunatem Sprawiedliwos$ci w trybie art. 258 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej TFUE (dotychczas art. 226 TWE) za niedotrzymanie
wiasciwej jako$ci powietrza.

Mozliwos$¢ przedtuzenia terminu na dochodzenie do standardow jakosci powietrza miedzy
innymi dla pytu pm10 i1 benzenu, stworzyta dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady Nr
2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystego powietrza dla
Europy, zwana Dyrektywa Cafe. Skorzystanie z przywilejow derogacji (przesunigcia)
terminu dochodzenia do zgodno$ci ze standardami, w mysl zapisow art. 22 ww. dyrektywy,
przystuguje jedynie tym strefom, ktdre posiadaja opracowane Programy Ochrony Powietrza,
z tresci ktorych wynika, iz po uptywie terminéw (dla pytu pm10 do 11 czerwca 2010 r., dla
benzenu do 1 styczna 2015 r.) Stezenia dopuszczalne beda dotrzymane.

Uniewaznienie uchwaty Sejmiku Wojewddztwa Opolskiego w sprawie Programu Ochrony
Powietrza dla Powiatu Kedzierzynsko-Kozielskiego bytoby jednoznaczne z uniewaznieniem
jednej z pigciu przyznanych dla polski derogacji terminu dotrzymania jako$ci powietrza w
zakresie pylu pm10 oraz kasacj¢ aplikujacego wniosku derogacyjnego w sprawie benzenu
(program jest niezbednym elementem wniosku derogacyjnego), ktory jest obecnie
weryfikowany przez Komisje Europejska. Natomiast uniewaznienie przyznanej derogacji dla
strefy Kedzierzynsko-Kozielskiej w zakresie pylu pm10 narazitoby budzet Rzeczypospolitej



Polskiej na wielomilionowe straty z tytutu nalozonych przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci kar pieni¢znych za niewypelnienie zobowigzan unijnych, bowiem na
obszarze tym nie jest dotrzymana jako$¢ powietrza a program mial doprowadzi¢ do jej
zgodnosci z ustalonymi parametrami.

Uzasadnienie prawne

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna nie zasluguje na uwzglednienie.

Stosownie do tresci art. 183 § 1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sagdami
administracyjnymi, Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe¢ w granicach skargi
kasacyjnej z urzedu biorac pod uwage jedynie niewazno$¢ postepowania.

Wobec tego, ze w rozpoznawanej sprawie nie zachodzi zadna z okolicznosci skutkujacych
niewaznoscig postgpowania, o jakich mowa w art. 183 § 2 p.p.s.a., Naczelny Sad
Administracyjny dokonat kontroli zaskarzonego wyroku w zakresie wyznaczonym
podstawami skargi kasacyjne;.

Skarga kasacyjna ztozona w niniejszej sprawie opiera si¢ jedynie na zarzutach naruszenia
przepisow prawa materialnego przez btedng jego wyktadni¢ i niewlasciwe jego zastosowanie.
W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do zarzutu naruszenia przepisu art. 84 ust. 2 pkt 3,
4 1 5 ustawy prawo ochrony srodowiska. W ocenie strony wnoszacej skarge kasacyjng sad 1
instancji nietrafnie przyjal, iz przepis ten nie dopuszcza natozenia konkretnego obowiagzku na
okreslony przedmiot, w tym przypadku na Gming Kedzierzyn-Kozle, w celu doprowadzenia
do przestrzegania standardow jakosci srodowiska.

Stwierdzi¢ nalezy, ze zarzut ten nie zawiera usprawiedliwionych podstaw.

Zgodnie z powyzszym przepisem, w celu doprowadzenia do przestrzegania standardow
jakosci srodowiska w przypadkach wskazanych ustawa lub przepisami szczegdlnymi, w
drodze aktu prawa miejscowego, tworzone sg programy. Programy sg publikowane w
Wojewddzkich Dziennikach Urzgdowych. W Programie ustala si¢ mi¢dzy innymi
podstawowe kierunki i zakres dziatah niezbednych do przywracania standardow jakosci
srodowiska, harmonogram rzeczowo - finansowy planowanych dziatan oraz podmioty, do
ktorych skierowane sg obowiazki ustalone w programie.

Zaskarzona uchwata zostata wydana na podstawie art. 84 ust. 1 ustawy prawo ochrony
srodowiska. Postanowienia tego przepisu stanowig podstawe do tworzenia - w formie prawa
miejscowego programow majacych na celu ograniczenie negatywnego oddziatywania na
srodowisko. Opracowywanie programoéw nie ma charakteru dowolnego, uzaleznionego od
woli organu administracji, ale moze mie¢ miejsce wtedy, gdy przepis ustawy lub innego aktu
prawnego wyraznie taki obowigzek przewiduje. W przypadku programoéw ochrony powietrza,
wynika on z art. 91 ust. 1 tej ustawy.

Co do zakresu podmiotowego obowiazku opracowania programow, jak wynika z przepiséw
upowazniajacych do opracowania programow, zobligowane do tego sa organy administracji.
W zwigzku z tym to one sg adresatem postanowien art. 84 ustawy. Obowigzki dla innych
podmiotéw moga natomiast wynika¢ bezposrednio z rozwigzan zawartych w programach.
Zrédlem tych obowiazkow beda najczesciej indywidualne akty administracyjne
uwzgledniajace rozwigzania wynikajace z programow (Patrz K. Gruszecki, Prawo ochrony



srodowiska. Komentarz, Lex, 2008, Wyd. I1.).

Jak stusznie wskazal w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku Wojewodzki Sad
Administracyjny w Opolu, z regulacji zaskarzonej uchwaty, majacych charakter prawa
miejscowego wynika, ze obowigzek realizacji dziatan natozony na prezydenta miasta
Kedzierzyn-Kozle w "Programie ochrony powietrza dla powiatu Kedzierzynsko-
Kozielskiego" stanowigcym zatacznik do zaskarzonego aktu, ma charakter indywidualny i
konkretny. Narusza to podstawowa cechg przepiséw prawa miejscowego stanowiaca, ze
normy prawa miejscowego s3 skierowane do nieokreslonego kregu 0sob.

Wobec powyzszego niezasadnie wywodzi skarzacy, ze sad opart si¢ tylko na definicji aktu
prawa miejscowego.

Istotnym jest bowiem réwniez fakt, ze przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do
wydania aktu prawa miejscowego podlega Scistej wykladni jezykowej 1 nie moze prowadzic¢
do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wyktadni
celowosciowej (Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97,
OTKZU Nr 4/1998 1., poz. 48, s. 262). Organ wiadzy wykonawczej wykonujacy kompetencje
prawodawczg zawartg w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle w
granicach tego upowaznienia. Nie jest upowazniony ani do regulowania tego, co zostalo juz
ustawowo uregulowane, ani tez do wychodzenia poza zakres upowaznienia ustawowego
(wyrok NSA z dn. 28 stycznia 2010 r. Sygn. akt I OSK 1518/09).

Stusznie zatem wskazat sad i instancji, ze wprowadzenie do zaskarzonej uchwaty "Programu
ochrony powietrza" zapisu odnoszacego si¢ bezposrednio i jedynie do Gminy Kedzierzyn-
Kozle 1 zobowigzujacego ten podmiot do likwidacji okreslonego sposobu ogrzewania na
terenie wskazanych jednostek bilansowych nie spetnia wymogu abstrakcyjnosci i
generalnego charakteru normy prawa miejscowego. Norma tak okre$lona uleglaby bowiem
skonsumowaniu po spetnieniu zawartych w niej obowigzkow. Sad orzekajac w niniejszym
sktadzie w peni to stanowisko podziela.

Jezeli za$ chodzi o drugi z zarzutéw skargi kasacyjnej, odnosi si¢ on do naruszenia przez sad
prawa materialnego poprzez pominigcie przepisow rozporzadzenia Ministra Srodowiska z
dnia 8 lutego 2008 r. w sprawie szczegdlowych wymagan, jakim powinny odpowiadac
programy ochrony powietrza (Dz. U. Nr 38, poz. 221). Wskaza¢ nalezy, ze rozporzadzenie to
zostato wydane przez Ministra Srodowiska w drodze wykonania zobowigzania zawartego w
art. 91 ust. 10 ustawy o ochronie srodowiska. Stanowi ono obligatoryjng delegacje dla
ministra wlasciwego do spraw srodowiska do wydania rozporzadzenia okreslajacego
szczegdtowe wymagania, jakim powinien odpowiada¢ Program ochrony powietrza.
Regulacje rozporzadzenia, ktérych pominigcie zarzuca strona skarzagca mowia, iz programy, o
ktorych mowa w § 1 ust. 1 pkt 1 1 pkt 2 lit. a, sktadaja si¢ z czesci wyszczegolniajgcej zadania
1 ograniczenia wynikajace z realizacji programow a takze, ze czg$¢ opisowa programow, o
ktorych mowa w § 1 ust. 1 pkt 1, obejmuje m.in. list¢ dzialan dtugoterminowych
zmierzajacych do ograniczenia zanieczyszczenia powietrza substancjami.

Niewatpliwie wskazane wyzej elementy programow sg ich niezb¢dnymi czg¢sciami
sktadowymi. Wskaza¢ jednak nalezy, ze powyzsze rozporzadzenie jest aktem wykonawczym
do ustawy i stanowi realizacj¢ zalozen okreslonych w jej przepisach. Tym samym trudno jest
podzieli¢ stanowisko strony skarzacej, ze sad nie zastosowat przepiséw wskazanego



rozporzadzenia i nie zastosowal ich do stanu faktycznego w niniejszej sprawie, pomimo
istnienia podstaw do dokonania subsumcji.

Odnosnie stanowiska, ze "Program ochrony powietrza dla powiatu K¢dzierzynsko-
Kozielskiego" nie zawiera normy niemozliwe do wykonania, naczelny sad administracyjny
réwniez w petni podziela stanowisko sadu 1 instancji, Zze gmina nie dysponuje uprawnieniami
pozwalajacymi na skuteczne nakazanie mieszkancom tych obszaréw zaprzestania ogrzewania
nalezacych do nich budynkoéw przy pomocy piecoOw na paliwo state. Nie moze rowniez
dostosowac si¢ do normy naktadajacej na nig obowigzek wprowadzenia Pasa Zieleni na
terenach nie stanowigcych jej wlasnosci. Mogtaby tego dokona¢ jedynie w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Tym samym naczelny sad administracyjny
orzekajacy w niniejszej sprawie zgodzit si¢ z pogladem sadu pierwszej instancji, ze
przywolany przepis ustawy ustrojowej - art. 7 usg - nie moze by¢ podstawg regulacji
wprowadzonych w zataczniku do uchwaty, stanowigcej akt prawa miejscowego. Zaro6wno
bowiem przepisy ustrojowe, jak i ustaw szczegdtowych - w omawianym przypadku prawa
energetycznego - nie naktadaja na gming obowigzku wprowadzenia konkretnego systemu
ogrzewania na terenie swojego dzialania u odbiorcéw indywidualnych.

Podkresli¢ nalezy, ze akty prawa miejscowego podobnie jak rozporzadzenia wydawane sg na
podstawie delegacji ustawowej a wigc zajmujg analogiczng pozycje¢ w hierarchii zrodet
prawa. Rdznica migdzy rozporzadzeniami a aktami prawa miejscowego sprowadza si¢ do
innego obszaru obowigzywania kazdego z powyzszych zrddel prawa, gdyz kazdy z organow
je wydajacych usytuowany jest na innym szczeblu administracji publicznej. Zaréwno
rozporzadzenia jak i1 akty prawa miejscowego wigza adresatow w sposob analogiczny a zatem
ich moc obowigzywania jest taka sama a do przymusowego wykonania obowigzkow
wynikajacych z ich sformutowan lub z tresci wydanych na ich podstawie indywidualnych
aktéw konkretyzacji prawa administracyjnego stosowane sg te same normy postepowania
egzekucyjnego.

Akty prawa miejscowego jako zrodta prawa powszechnie obowiazujacego maja charakter
normatywny i generalny zarazem a wigc nie sg nimi akty o charakterze indywidualnym, na
przyktad decyzje administracyjne. Akty prawa miejscowego dotycza wszystkich
mieszkancow oraz podmiotow znajdujacych si¢ w zasiggu dzialania organéw stanowigcych
takie normy prawne.

Przepis art. 87 ust. 2 Konstytucji zalicza akty prawa miejscowego do zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily.

Wobec takiego charakteru aktow prawa miejscowego trudno podzieli¢ poglad strony
skarzacej, ze na gming nie natozono obowiagzkow, ktore dotycza terenow stanowiacych
wlasno$¢ innych osob.

Doda¢ nalezy, ze akty prawa miejscowego muszg zawiera¢ sformutowania jasne,
wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnej, sprzecznej z prawem swobody
interpretacyjne;.

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych
(Dz. U. 22002 r., Nr 152, poz. 1269 ze zm.) Sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci poprzez kontrole dziatalno$ci administracji publiczne;.

Kontrola ta po mysli § 2 tego artykulu sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci z prawem,



jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Z tego tez wzgledu skutki uchylenia powyzszej uchwaty
nie maja znaczenia dla oceny kwestionowanego wyroku.

Nie sposob zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem skarzacej, ze prezydent miasta kedzierzyn - kozle jako
organ ochrony $rodowiska posiadal zdolnos¢ zlozenia skargi na uchwale jako organ ochrony
srodowiska. Jak bowiem stusznie wskazat sad 1 instancji, jest to organ wykonawczy gminy.
W osobowo$¢ prawng, stosownie do art. 165 ust. 1 Konstytucji wyposazone sg jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym gminy. Gmina Kedzierzyn-Kozle zaskarzyta uchwate do
Sadu Administracyjnego korzystajac z podstawy prawnej zawartej w art. 90 ust. 1 ustawy o
samorzadzie wojewddztwa. Na podstawie art. 25 p.p.s.a. Przystugiwata jej legitymacja
skargowa w niniejszej sprawie sgdowoadministracyjne;j.

Zwarzywszy na to, ze zarzuty skargi kasacyjnej nie zastugiwaly na uwzglednienie naczelny
sad administracyjny na podstawie art. 184 ustawy prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi skarge kasacyjng oddalit.



